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Актуальность избранной темы обусловлена изменением отношения 
отечественных историков к проблеме самоуправления городов дорево-
люционной России. Новое видение опосредовано влиянием зарубежной ис-
ториографии, обновлением исторической методологии, длительным пе-
риодом забвения темы. Обращение к изучению имперского периода в ис-
тории городского самоуправления определено также современными тен-
денциями: продолжающимся поиском оптимальных моделей устройства 
ныне действующих органов местной власти и живым интересом к оте-
чественному опыту становления органов городского самоуправления 
в условиях капиталистического развития страны. Местный аспект ин-
тересен в контексте недостаточного изучения сохранившегося ком-
плекса исторических источников. 
В статье рассмотрена деятельность органов городского самоуправле-
ния Елабуги, одного из уездных центров Вятской губернии, в период дей-
ствия Городового положения 1870 года. Описаны основные изменения, 
внесенные новым законом в организацию и деятельность органов мест-
ного самоуправления, определены слабые стороны дореформенного за-
конодательства, на фоне которых отмечен прогрессивный характер но-
вовведений. Сделан вывод о предоставлении городам страны равных воз-
можностей для дальнейшего развития. Особое внимание уделено изме-
нению правил комплектации органов городского самоуправления, рас-
смотрен социальный состав Елабужской городской думы, определены его 
особенности, проявившиеся в преобладании здесь купеческого сословия. 
Раскрыто влияние торгово-промышленных слоев населения на развитие 
Елабуги в рассматриваемое время. Путем сравнительного анализа обя-
зательных постановлений Елабужской (Вятская губерния) и Чистополь-
ской (Казанская губерния) городских дум изучены подходы органов само-
управления уездных центров к ведению хозяйственной деятельности 
и регулированию общественных отношений. Сформулирован вывод, что 
отсутствие принудительной (полицейской) власти снижало эффектив-
ность регулятивной функции городских дум, однако использование за-
крепленного законом права разработки и внедрения обязательных поста-
новлений давало положительные результаты. Рассмотрена структура 
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городских бюджетов, определенная Положением 1870 года, произведен 
анализ доходов и расходов Елабуги, сделан вывод об ограниченности бюд-
жетных прав городских органов власти, приводивших к ущемлению обще-
ственных интересов. 

 
Проблема деятельности органов городского самоуправления в России 

неизменно находилась в центре внимания отечественных историков. Первые 
труды, появившиеся уже в пореформенный период, содержали осмысление 
компетенций новых структур, рассмотрение вопросов поиска лучших путей их 
дальнейшего развития. Обобщался начальный опыт работы органов городской 
власти [22]. В советской историографии последовательное изучение темы нача-
лось с 1950-х гг. [1]. Объективному рассмотрению проблем в этот период пре-
пятствовали идеологические установки. Авторы доказывали классовый харак-
тер городских общественных управлений и земств, их несостоятельность, под-
чиненность коронной администрации [8, 10]. В 1980-е гг. взгляды научного сооб-
щества стали более объективны [14]. К середине 1990-х гг. границы познания 
темы существенно расширились, что обуславливалось не только наличием мас-
сива неизученных материалов, но и проявившимся отставанием отечественной 
историографии от исследовательского опыта зарубежных историков. На совре-
менном этапе история органов городского самоуправления царской России про-
должает изучаться, одним из актуальных направлений исследовательского ин-
тереса остаются региональные аспекты темы. 

Великие реформы Александра II, вызванные потребностью модернизации 
общества, положительно сказались на всех отраслях государственного разви-
тия. Одним из значимых законодательных актов этого периода стало Городо-
вое положение 1870 года (далее – Положение 1870 года) [4], пришедшее на 
смену устаревшей «Жалованной грамоты» (1785 г.). Основанное на буржуаз-
ных принципах, оно кардинально изменило систему управления городов, от-
крыв новые возможности для их роста и социально-экономического развития. 
В частности, закон предусматривал формирование городских дум на основе 
налогового ценза, снимая сословные ограничения [4. С. 35]. К выборам допус-
кались самые мелкие слои городских налогоплательщиков, являвшихся, как 
правило, потомственными горожанами. Компетенция городских дум значи-
тельно расширялась. В частности, за местными властями закрепились веде-
ние городского хозяйства (благоустройство, градостроительство, содержание 
общественных территорий), забота о благосостоянии горожан (продоволь-
ственные вопросы, развитие торговли и промышленности) [4. С. 122]. Города 
получили возможность содействовать развитию сфер народного образования, 
медицины, культуры. 

Положение увеличивало источники городских доходов, впервые среди них 
обозначились налог с недвижимого имущества и сбор с торговли и промыслов. 
Важным достижением стала ликвидация абсолютной зависимости городов от гу-
бернской администрации. Положение 1870 года наделил городские власти зна-
чительной долей самостоятельности в рамках осуществляемой ими деятельно-
сти [21. С. 42]. Очевидно, что российские города получили равные возможности 
для развития, однако этот процесс оказался в прямой зависимости от имею-
щихся экономических ресурсов каждого города и отдельно взятого региона. 

К 1870 г. в Вятской губернии насчитывалось десять уездных центров, 
из которых наиболее выделялись Сарапул, Слободской и Елабуга [24. С. 105]. 
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В дореформенный период городское хозяйство без исключения всех уездных 
городов губернии являлось слаборазвитым. Данный факт объяснялся домини-
рованием сельского хозяйства в экономике региона. Следует отметить, что 
неустройство было отличительной чертой большинства городов России, что 
обуславливалось, в частности, отсталостью законодательной базы. Так, ана-
лизируя устройство городского управления 1860-х гг., В.А. Нардова выявила 
низкую функциональность распорядительной власти, повсеместно представ-
ленной в городах собранием городского общества, состоящем, по большей ча-
сти, из мещан. Данный факт, когда для решения проблем требовалось «соби-
рать “городское общество” во всех случаях в полном составе», справедливо 
оценивался ученым как неразвитость форм городской общественной органи-
зации [14. С. 13]. Другим негативным фактором, влиявшим на развитие россий-
ских городов дореформенного времени, была жесткая централизация, не поз-
волявшая городским властям принимать самостоятельных решений даже 
по мелким хозяйственным вопросам, от чего «служба на городских выборных 
должностях была непрестижна и вместе с тем крайне обременительна» 
[14. С. 14]. Положение 1870 года коренным образом изменило ситуацию. Чет-
кая регламентация процесса комплектации органов городского самоуправле-
ния, ясное разграничение полномочий представительных (дума) и распоряди-
тельных (управа) органов городской власти, заинтересованность избранных 
лиц в принятии решений и проведении самостоятельной политики – все это 
положительно сказалось на развитии крупных и малых городов России, в том 
числе и уездных центров Вятской губернии. 

Общероссийская картина социального состава представительных органов 
городской власти (думы) была практически однотипной, главенствующее поло-
жение здесь занимали лица из торгово-промышленных кругов. Так, по данным 
В.А. Нардовой, на 1880 г. наибольший процент в числе гласных удерживало 
купечество, далее следовали представители дворянско-разночинской группы, 
наименьшим числом мест обладали мещанско-крестьянские слои населения 
[15. С. 36]. В Вятской губернии социальный состав гласных городских дум был 
несколько иным. Главным отличием от общероссийской картины был низкий 
процент дворянства, что объяснялось незначительностью представителей этого 
сословия в подавляющем числе уездов края [3. С. 24]. В торговых городах реги-
она большая доля мест также принадлежала купечеству. Например, в составе 
29 гласных Елабужской городской думы на 1887 г. числилось 16 купцов, 11 че-
ловек из мещанско-крестьянских слоев и 2 разночинца [2. Л. 36, 36об.], схожие 
показатели наблюдались в г. Слободском [5. С. 73]. 

Из числа уездных центров Вятской губернии Елабуга выделялась не только 
наличием крупной прослойки купечества в среде городских жителей, но и сум-
мами их торговых операций. Благоприятное географическое расположение го-
рода способствовало активному росту купеческих капиталов и повышению тор-
говой значимости уездного центра. Местные предприниматели являлись важ-
ным связующим звеном в цепи товарообмена европейской России (Москва, Ры-
бинск, Петербург) с Сибирью (Красноярск, Семипалатинск, Кяхта), башкирскими 
землями, Азией. Период 1870-х – начало 1880-х гг. был расцветом елабужского 
купечества. «Елабуга в 1873 году превосходила даже губернский город Вятку. 
Это был первый город по богатству и по количеству торговых людей во всей гу-
бернии» [9. С. 230]. Например, в 1873 г. из 194 купеческих свидетельств, имею-
щихся в Елабуге, 14 относились к первой гильдии, что являлось самым высоким 
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показателем среди всех городов Вятской губернии [9. С. 231]. Торговые обороты 
Елабуги снизились только в 1880-х гг. Так, в конце XIX в., уступая городам Сло-
бодскому и Сарапулу, они достигали 25 млн руб. в год [7. С. 71–72]. 

Известно, что купцы неизменно управляли Елабугой с конца XVIII в. 
На пост городского головы часто избирались представители династий Шишки-
ных, Кусакиных, Стахеевых [11. С. 24–25, 34]. Вместе с тем очевидно, что после 
вступления в силу Положения 1870 года состоятельные предприниматели полу-
чили большую заинтересованность к избранию в городскую думу и на должность 
городского головы. Так, изучив избирательные кампании в Елабуге начала 70-х гг. 
XIX столетия, исследователь С.В. Мясников объяснил купеческий интерес к вла-
сти стремлением расширить свое экономическое влияние: «получить удобные 
участки земли в городской черте для строительства лавок, складских амбаров, 
мельниц, причалов для барж на речных пристанях, выгодную аренду сенокос-
ных и лесных угодий» [12. С. 117–118]. Отстаивая свои интересы в думе, тор-
говые слои оказывали непосредственное влияние на развитие Елабуги. Напри-
мер, сравнительно лучше окраин, где проживала беднота, благоустраивался 
центр города, в котором располагались не только административные здания, 
но и усадьбы богатых горожан: «Точно по ниточке вытянулась Покровская 
улица. Роскошным особнякам позавидует любой губернский город. Покровская 
улица выглядела нарядной и чистой, окруженные деревьями прекрасные особ-
няки придавали улице дворянский вид» [6. С. 263]. Крупным владельцам не-
движимости предоставлялись налоговые льготы, в то время как для большин-
ства граждан сбор устанавливался в полном объеме [13. С. 57]. Проведение 
подобной политики, по нашему убеждению, компенсировалось меценатством, 
выходившим далеко за пределы Вятской губернии. Елабужские купцы, жертвуя 
личные средства, не в малой степени содействовали обустройству своего не-
большого города. Так, описывая достопримечательности Елабуги в 1871 г., 
отец великого российского художника Ивана Шишкина купец Иван Васильевич 
Шишкин перечислял впечатляющие для провинциального уездного центра 
примеры купеческой благотворительности, среди которых значились мона-
стырь, храмы, учебные заведения, детский приют, гостиный двор, больница, 
городской водопровод и др. Стоит отметить, что выделенные капиталы шли не 
только на строительство зданий, а нередко откладывались и на содержание 
будущих учреждений. Так, из повествования о постройке монастыря следо-
вало: «Это капитальное здание выстроено иждивением … елабужского купца 
И.И. Стахеева – и общая ценность постройки со вложенным на обеспечение 
капиталом простирается свыше 300 тыс. р. серебром» [26. С. 79]. 

Очевидно, что введение Положения 1870 года повысило результативность 
меценатства, вспомоществующего улучшению быта горожан, поскольку закон 
открыл российским городам возможность содержания принятых в дар объектов. 
В этом ключе показателен пример Чистополя, уездного центра Казанской губер-
нии, являвшегося, как и Елабуга, богатым торговым городом, расположенным на 
Нижней Каме. Посетив его в 1880 г., министр внутренних дел Российской импе-
рии Л.С. Маков писал императору Александру II: «Наибольшей похвалы по от-
ношению к заботам об общественной пользе заслуживает … Чистопольское го-
родское управление, которое … успело, не насилуя городского бюджета, завести 
мостовые, сады и освещение» [19. С. 29]. Несомненно, привлечение благотво-
рительных средств не решало главной проблемы: темпы благоустройства всех 
российских городов оставались довольно низкими. 
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Елабуга 80-х гг. XIX в. представляла собой классический пример провин-
циального уездного города Российской империи. Знатный елабужанин, россий-
ский писатель Д.И. Стахеев оставил её яркое описание в одном из своих рас-
сказов: «На первом плане виден пятиглавый собор… за ним лепятся дома жи-
телей. Дома, чем далее уходят вправо, тем более мельчают и наконец, совер-
шенно переходят в кривые и косые избушки. Внутри городка есть гостиный 
двор, есть вечная, никогда не просыхающая грязь по улицам, есть большие 
каменные дома купцов, разбогатевших от оптовой торговли, есть маленькие 
домики мещан, перебивающихся мелким торгом на базаре, есть магистрат 
и больница, уездный суд и тюремный замок, кабаки и базарная площадь, – сло-
вом, все то же, что можно встретить во всяком русском уездном городе. Дере-
вья городского сада хороши только издали; желавший полюбоваться ими со-
вершенно разочаровывался при виде громадных куч всевозможного навоза, 
наваленного кругом на огромное пространство» [25. С. 373]. Заметка писателя 
наглядно отражает проблемы всех малых городов Российской империи. 

С целью поддержания надлежащего состояния городов, создания опреде-
ленного уровня городской жизни, Положение 1870 года наделило городские 
думы правом разработки и издания обязательных постановлений. С одной сто-
роны, в решении этого вопроса местная власть не зависела от коронной адми-
нистрации, с другой, Положение 1870 года четко обозначало перечень пред-
метов, по которым город имел право издания обязательных постановлений. 
Сюда входили санитарное состояние, здравоохранение, охрана обществен-
ного порядка, пожарная безопасность, благоустройство, экономические отно-
шения. Анализ постановлений, изданных в Елабуге в начале 1870-х гг., указы-
вает, что главной заботой городских властей являлась пожарная безопасность 
и благоустройство улиц, к концу десятилетия дума установила санитарно-гигие-
нические требования и только с начала 1880-х гг. город взялся за регулирование 
экономических отношений и охрану правопорядка [20. С. 1–24]. Сравнение 
обязательных постановлений различных городских дум позволяет утверждать, 
что, испытывая одинаковые проблемы, местные власти подходили к их реше-
нию совершенно по-разному, об этом свидетельствует глубина проработки от-
дельных статей правил, издаваемых думами. Например, мерам пожарной без-
опасности в Елабуге было посвящено три статьи, которые устанавливали за-
прет табакокурения в отдельных частях города, определяли порядок хранения 
воспламеняющихся веществ (керосин, нефть и др.), а также дров, лесных стро-
ительных материалов и сена [20. С. 1–2, 7–8]. В Чистополе меры противопо-
жарной защиты раскрывались в 14 статьях. Кроме вышеперечисленных поло-
жений в них давалось подробное разъяснение устройству крыш, печей в до-
мах, дымовых труб, прописывалось содержание колодцев, ручьев и прудов, 
регламентировалось строительство домов и промышленных заведений (куз-
ница, литейный цех, зерносушилка и др.) [17. Л. 46об.–48об.]. 

Значительная часть статей в постановлениях обеих городских дум посвя-
щалась вопросам санитарного состояния городов. Если местные власти брали 
на себя ремонт мостовых, устройство скотобоен, мест для сбора нечистот 
и складирования мусора, то на домовладельцев повсеместно возлагались обя-
занности содержания в чистоте улиц, ремонт тротуаров, подчинение правилам 
убоя скота, надлежащее устройство и своевременное очищение отхожих мест 
и выгребных ям. Прописывались требования к хранению продуктов, санитарному 
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состоянию торговых лавок. Елабужская городская дума также устанавливала 
нормы по содержанию помещений, используемых владельцами промышленных 
заведений для проживания рабочих [20. С. 5]. 

Важным аспектом являлась регулировка экономических отношений. Думы 
устанавливали распорядок базарной (продажа с возов) и лавочной торговли, 
вводили необходимые ограничения. В Чистополе особое внимание уделялось 
продаже хлеба. Постановления определяли порядок размещения (ночлег) тор-
говцев в городе, места́ и время продажи товара. Строго регулировались вопросы 
оптовой скупки: «Никто из хлебных торговцев, их приказчиков и владельцев вет-
ряных мельниц, и их арендаторов не имеет права выходить за город на дороги, 
по которым везут хлеб, или на городские выгоны … и скупать там хлеб с пути … 
воспрещается покупка хлеба с постоялых дворов» [16. Л. 3]. В Елабуге более 
обстоятельно расписывались правила винной торговли. В частности, разли-
чался тип заведений (табачная, пивная, винная, ведерная лавка, трактир, рен-
сковый погреб), выставлялись требования к внутреннему устройству, персоналу, 
внешнему виду здания, вывеске. Власти заботились о состоянии общественного 
порядка: «хозяева трактирных заведений … обязаны наблюдать, чтобы посети-
тели заведений … вели себя прилично: ссора, брань, ругань, пение песен, шум 
и гам – в заведении допускаться не должны», а также о благосостоянии граждан, 
требуя вывешивать на видных местах меню с ценами, утвержденное владель-
цем [20. С. 16–19]. Показательным в этом ключе являлся контроль за извозным 
промыслом, где дума, утвердив цены на проезд, запрещала извозчикам «взи-
мать вознаграждение сверх таксы» [20. С. 9–11]. 

Обязательные постановления позволили городским властям приступить 
к регулированию общественных отношений, управлению развитием города. Су-
щественным минусом на этом пути стало отсутствие у городов принудительной 
власти, позволявшей требовать от жителей исполнения правил. Не отрицая 
мнение исследователей, что обязательные постановления городских дум не-
редко не исполнялись [27. С. 67], отметим, что положительный эффект от их 
внедрения, несомненно, имелся. Так, в одном из докладов Чистопольской город-
ской думы значилось, что после принятия правил о хлебной торговле «не стало 
драк на улицах, ежедневно происходивших из-за каждого обоза» [18. Л. 4]. 

Положение 1870 года предоставило городам новые финансовые источники, 
наделив органы самоуправления бюджетным правом. Доходы городов раздели-
лись на обыкновенные и чрезвычайные. К первым были отнесены сбор с город-
ских имуществ и оброчных статей (здания, земля), а также впервые предостав-
ленные городам Положением 1870 года оценочный налог с недвижимого иму-
щества и сбор с торговли и промыслов (торговые и промышленные предприя-
тия, трактирные учреждения, постоялые дворы, съестные лавки, извоз) и ряд 
мелких сборов (за клеймение весов, розничную продажу и др.). Вторые вклю-
чали прибыль с процентных бумаг и оборотов городских общественных банков, 
пособия от казны и земства, недоимки, штрафы и т.д. [3. С. 86]. Анализ доходов 
Елабуги за 1889 г. указывает, что наиболее доходной статьей бюджета оста-
вался налог с городских имуществ и оброчных статей (21 682,5 руб.), суще-
ственно превышавший введённые Положением 1870 года оценочный сбор (3500 
руб.) и сбор с торговли и промыслов (8650 руб.) [23. С. 6, 8]. Аналогичная ситуа-
ция наблюдалась во всех уездных центрах Вятской губернии [3. С. 87–88]. 

Расходы городов разделялись Положением 1870 года на обязательные 
и необязательные. Первые, охватывая большую часть бюджетных средств, ухо-
дили на содержание пожарных частей, тюрем, полиции, обеспечение воинского 
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постоя, выдачу пособий государственным учреждениям, содержание город-
ских общественных управлений [21. С. 42]. Вторые, направлявшиеся на сферы 
народного образования, медицины и ветеринарии, санитарное состояние го-
рода, распределялись по остаточному принципу [15. С. 58–59]. Сравнение 
суммы обязательных (35 092,59 руб.) и необязательных (3618 руб.) расходов 
Елабуги за 1889 г. показывает абсолютный перевес первых [23. С. 6, 8]. При-
мер Елабуги подтверждает, что Положение 1870 года не дало городам продук-
тивных доходов, а установление обязательных расходов привело к ограниче-
нию бюджетных прав органов городского самоуправления, фактическому 
ущемлению общественных интересов. 

Итак, основанное на буржуазных принципах Городовое положение 1870 года 
внесло прогрессивные изменения в устройство и деятельность органов город-
ского самоуправления России. Елабуга, являясь одним из богатейших уездных 
городов Вятской губернии, крупным торговым центром р. Камы, располагала 
различными ресурсами для посильной реализации новых возможностей. Пре-
обладание купеческого сословия в местной думе позволило городу уверенно 
включиться в освоение хозяйственных функций, приступить к регулированию 
общественных отношений, благоустройству, что положительно сказывалось 
на городской жизни. Обязательные расходы и ограниченность бюджетных прав 
препятствовали полноценному решению местных проблем, предопределяли 
сохранение натуральных повинностей для горожан (устройство тротуаров, со-
держание улиц и т.д.). Вместе с тем, впервые реализуя функцию самоуправле-
ния в доступной полноте, Елабуга, как и многие уездные центры России, 
встала на путь капиталистического развития. 
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THE UYEZD CENTER OF THE VYATKA PROVINCE  
IN THE CONDITIONS OF ETHNOCULTURAL DEVELOPMENT  
AND URBAN REFORM OF THE 70s OF THE 19th CENTURY 

Key words: Vyatka province, uyezd town, Yelabuga, mandatory resolutions, mu-
nicipal budget, mandatory expenses, City regulations of 1870. 

The relevance of the chosen topic is due to the change in the attitude of domestic 
historians to the problem of self-governance of towns in pre-revolutionary Russia. 
The new vision is mediated by the influence of foreign historiography, the renewal 
of historical methodology, and a long period of forgetting the theme. Addressing 
to the study of the imperial period in the history of urban self-governance is also 
determined by modern trends: ongoing search for optimal structural models 
of current local authorities and a keen interest in the domestic experience in the 
formation of urban self-governance bodies in the conditions of the country's cap-
italist development. The local aspect is interesting in the context of insufficient 
coverage of the preserved complex of historical sources. 
The article considers the activities of municipal self-governance bodies of Yela-
buga, one of uyezd centers of the Vyatka province, during the period of the City 
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Regulation of 1870. The main changes introduced by the new law in the organi-
zation and activities of local self-governance bodies are described, the weak-
nesses of the pre-reform legislation are identified, against the background 
of which the progressive nature of innovations is noted. The conclusion is made 
about providing the country's towns with equal opportunities for further develop-
ment. Special attention is paid to changing hiring rules of municipal self-govern-
ance bodies; the social composition of Yelabuga City Duma is examined, as well 
as its features that manifested in the predominance of the merchant class. The 
influence of the commercial and industrial population strata on the development 
of Yelabuga during the time under study is revealed. By a comparative analysis 
of mandatory resolutions of Yelabuga (Vyatka province) and Chistopol (Kazan 
province) City Dumas, the approaches of self-governance bodies of uyezd cen-
ters to conducting economic activities and regulating public relations are studied. 
The conclusion is formulated that the absence of compulsory (police) power re-
duced the effectiveness of the regulatory function performed by the City Dumas, 
but the use of the law-based right to develop and implement mandatory regula-
tions gave positive results. The structure of municipal budgets determined by the 
Regulation of 1870 is examined, the incomes and expenses of Yelabuga are an-
alyzed, the conclusion is made about limited budgetary rights of city authorities 
that led to infringement of public interests. 
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